||||||
nnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnn

Wyjasnienia utwardzenie dziatki budowlane;j

Utwardzenie powierzchni gruntu na dziatkach budowlanych, stosownie do art. 29 ust. 2 pkt
Swzw. zart. 30 ust. 1 pkt 2 pr.bud., wymaga zgloszenia. Przepis art. 29 ust. 2 pkt 5 pr.bud.
budzi wiele watpliwosci interpretacyjnych, pomimo ze poje¢cie dzialki budowlanej zostalo
zdefiniowane w art. 2 pkt 12 u.p.z.p. jako nieruchomosé gruntowa lub dziatka gruntu, ktorej
wielkos¢, cechy geometryczne, dostgp do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia
infrastruktury technicznej spelniajg wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajgce z
odrebnych przepisow i aktow prawa miejscowego, jest to wiec dziatka przeznaczona pod
zabudowe.

Wart. 4 pkt 3au.g.n. dzialka budowlana zostala okreslona jako zabudowana dziatka
gruntu, ktorej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w
urzadzenia infrastruktury technicznej umozliwiajg prawidlowe i racjonalne korzystanie z
budynkéw i urzadzen potozonych na tej dzialce. Oczywiscie w sprawach z zakresu
stosowania przepisoéw Prawa budowlanego nalezy mie¢ na uwadze definicje zamieszczona
wart. 2 pkt 12 u.p.z.p. Problem w prawidlowej wykladni art. 29 ust. 2 pkt 5 pr.bud. tkwi
oczywiScie nie w definicji dzialki budowlanej, lecz w tym, jak nalezy rozumieé zwrot
»swykonywanie robét budowlanych polegajgcych na utwardzeniu powierzchni gruntu'.
O tym, jak réznie moze by¢ rozumiany powyzszy zwrot, Swiadezg sprawy, w ktorych
inwestorzy na podstawie zgloszenia starali si¢ zrealizowaé¢ roboty budowlane
wymagajgce pozwolenia na budowe (wyrok NSA z 20 lutego 2001 r., 1V_SA 10/99,
Lexis.pl nr 2318036; wyrok NSA z 16 grudnia 2002 r., SA/Rz 2123/2000, Lexis.pl nr
2283192; wyrok NSA z 3 czerwea 2003 r., II SA/Kr 1741/01, niepubl.; wyrok WSA w
Opolu z 13 stycznia 2005 r., II SA/Wr 99/2003, Lexis.pl nr 2127230; wyrok NSA z 1
kwietnia 2009 r., 11 OSK 462/2008, Lexis.pl nr 3036152). Bez watpienia utwardzenia
powierzchni gruntu na dzialce budowlanej nie mozna rozumieé¢ w ten sposob, ze w
wyniku tak wykonywanych robdét budowlanych powstanie obiekt budowlany, ktérego
budowa nie zostala zwolniona z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe, gdyz
byloby to obejscie prawa - samowola budowlana. Jak zauwazono w wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 20 listopada 2012 r., II OSK 1283/11 (CBOSA), problem
zaczyna si¢ w prawidlowym rozumieniu pojeé ,,budowa' i ,roboty budowlane",
zdefiniowanych w art. 3 pkt 6 i 7 oraz w zakresie stosowania przepiséw art. 29,

W pojeciu robdt budowlanych miedei si¢ migdzy innymi budowa, przez ktéra nalezy
rozumie¢ wykonywanie obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze odbudowe,
rozbudowe, nadbudowe obiektu budowlanego. Tym samym kazde roboty budowlane, jezeli
nie sg to prace polegajace na przebudowie, montazu, remoncie lub rozbidrce obiektu
budowlanego, w efekcie koficowym muszg prowadzi¢ do wykonania obiektu budowlanego w
okreslonym miejscu, bo taki jest cel prowadzenia rob6t budowlanych, W pewnym zakresie
wylgczone spod powyzszej reguly mogg by¢ jedynie urzadzenia budowlane, bo tak stanowi
art. 3 pkt 9, oraz roboty budowlane wymienione w art. 29 ust. 2. Mozna mie¢ pewne
watpliwosci, czy wszystkie z wymienionych tam robdt powinny by¢ zaliczane do robot
budowlanych.

Utwardzenie powierzchni gruntu na dzialkach budowlanych, o ktérym mowa w art.
29 ust. 2 pkt 5, w orzecznictwie najczesciej jest zaliczane do urzadzen budowlanych (art.
3 pkt 9), a wiec urzgdzen technicznych zwigzanych z innym obiektem budowlanym,
zapewniajgce mozliwo$é uzytkowania tego obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem
(wyrok NSA z 13 lutego 2002 r., SA/Bk 1416/2001, Lexis.pl nr 2282081; wyrok WSA w
Lublinie z 2 marca 2004 r,, 11 SA/Lu 1621/2002, LexisNexis nr 8281361, CBOSA).
Urzadzenie budowlane w rozumieniu art. 3 pkt 9 z natury swej pozostaje wi¢e w




zwigzku funkcjonalnym z okreslonym obiektem budowlanym (budowlsg), w stosunku do
ktérego spelnia funkcje sluzebng, umozliwiajaeg prawidlowe uzytkowanie tego obiektu.
Jednak w przypadku kiedy to, co miale spelniaé funkcje urzgdzenia budowlanego, staje
si¢ samo w sobie obiektem o funkeji dominujgcej, wazniejszym niz obickt budowlany, w
stosunku do ktorego mialo zapewniaé moZliwo$é jego uzytkowania zgodnie z jego
przeznaczeniem, mozna mieé¢ watpliwoséci, czy jest to dalej urzadzenie budowlane w
rozumieniu art. 3 pkt 9.

Wykiadnia art. 29 ust. 2 pkt 5 nie moze prowadzi¢ do kolizji z innymi przepisami
ustawy. Skoro ustawodawca w art. 29 ust, 2 pkt 5 nie ograniczyl w Zaden sposéb, jakim
celom ma shuzyé utwardzenie powierzchni gruntu na dzialtkach budowlanych i jakie ma
byé¢ przeznaczenie tak utwardzonego gruntu, to nie moizna w drodze wykladni
wprowadzaé ograniczen. Jezeli kto§ zgodnie z powyZszym przepisem wykona roboty
budowlane polegajgce na utwardzeniu powierzchni gruntu na dzialce budowlanej, to nie
mozna po wykonaniu tych robdét miéwié, ze jest to budewa obiecktu budowlanego,
poniewaz utwardzeny teren jest wykorzystywany np. jake plac skladowy. Jezeli na
utwardzonej powierzchni gruntu zgodnie z art. 29 ust. 2 pkt § mogg ladowad helikoptery
lub porusza¢ si¢ samochody, to jeszeze nie oznacza, Ze jest to lotniske czy droga, czyli
budowla w rozumienin art, 3 pkt 3, gdyz takie rozumienic wykluczaloby calkowicie
zastosowanie art, 29 ust. 2 pkt 5.

Ustawodawca nie wymaga od inwestora, aby ten, dokonujac zgloszenia na
podstawie art, 29 ust. 2 pkt 5, wyjasnial, w jakim celu i z jakim przeznaczeniem chce
wykonaé roboty budowlane polegajace na utwardzeniu powierzchni gruntu dziatki
budowlanej. Mozna np kwestionowaé, Ze wykonane roboty budowlane nie s3
sutwardzeniem powierzchni gruntu", bo inwestor dokonal tego przez ulozenie kostki
brukowej czy polozenie asfaltu. Mozna kwestionowad tez, ze zostal utwardzony grunt o
powierzchni np. 200 m?, a w zgloszeniu okreslono powierzchni¢ utwardzenia - 100 m’.

Nie mozna jednak kwestionowaé robét budowlanych wykonanych na podstawie art.
29 ust. 2 pkt 5 po prawidlowym dokenaniu zgloszenia (bez sprzeciwu) w zaleznosci od
tego, jakie bedzie nastgpnie przeznaczenic tak utwardzonej powierzchni gruntu dzialki,
gdyz to nie wynika z zadnego przepisu i watpliwe jest tu odwolywanie si¢ na zasadzie
analogii do art. 3 pkt 3.

Nalezy przyja¢, ze skoro utwardzenie powierzchni gruntu na dziatkach budowlanych
zostalo zamieszczone w ust, 2 pkt 5 art. 29, a nie w ust. 1, to utwardzenie to jest zaliczane do
tego typu robdt budowlanych, ktore z zalozenia nie sg budows i nie mogg prowadzi¢ w
efekcie koficowym do powstania budowli w rozumieniu art. 3 pkt 3, chyba ze zakwestionuje
sie sam sposéb utwardzenia powierzchni gruntu, ktéry wykracza poza granice rozumienia
tego pojecia. Wyznacznikiem rozumienia art. 29 ust. 2 pkt 5 nie moze by¢ przeznaczenie,
sposob uzytkowania utwardzonej powierzehni gruntu dziatki budowlanej.

Odrebng kwestia jest, czy roboty budowlane wykonywane na podstawie zgloszenia albo
pozwolenia na budowe sg zgodne z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a jezeli taki nie obowigzuje - z decyzja o warunkach zabudowy. Ustalenia
planu miejscowego lub decyzja o warunkach zabudowy mogg dopuszezaé samo utwardzenie
powierzchni gruntu dzialki budowlanej, jednak urzadzenie na tym terenie placu skladowego
mogag juz wyklucza¢ i nalezy to bra¢ pod uwagg na ctapie dokonywania zgloszenia.

Bardzo nieprecyzyjne brzmienie art. 29 ust. 2 pkt 5 moze prowadzi¢ do czgstych
naduzyé tego przepisu powodujgeych faktycznic realizacje samowoli budowlanych.
Tymczasem, zgodnie z intencjg ustawodawey, utwardzenie powierzchni gruntu na dziatkach
budowlanych powinno mieé miejsce na terenie budowy w rozumieniu art. 3 pkt 10, a wigc na
terenie, na ktérym sg lub maja byé prowadzone roboty budowlane zwigzane z budowa innego




obiektu budowlanego, np. budynku mieszkalnego, a utwardzenie gruntu ma ulatwié
prowadzenie tych robot przez wlatwienie dojazdu, transportu materialdw budowlanych,

Z tych wzgledéw wykonanie robdt budowlanych polegajgcych na utwardzeniu
powierzchni gruntu na dzialce budowlanej, z punktu widzenia funkeji, jaka to ma spelniaé,
zblizone jest do funkcji, jakie spelniajg urzadzenia budowlane w rozumieniu art, 3 pkt 9,
Utwardzenie powierzchni gruntu na dzialce budowlanej nie powinno by¢ samo w sobie
celem, gdyz nie takie jest przeznaczenie dziatki budowlanej. Roboty budowlane, o ktoérych
mowa w art. 29 ust. 2 pkt 5, powinny spelnia¢ podobng funkcje jak budowa obiekiow, o
ktorych mowa w art. 29 ust. 1 pkt 24. Jezeli natomiast faktycznie utwardzenie powierzchni
gruntu na dzialce budowlanej stuzy innym celom, to mozna mieé¢ uzasadnione watpliwoscei,
czy nie nastapilo naruszenicart. 28 wust. 1 lub samowolna zmiana przeznaczenia
zrealizowanych na podstawie zgloszenia robdt budowlanych (samowolna zmiana sposobu
uzytkowania dziatki budowlanej).

Utwardzenie powierzchni gruntu na dzialce budowlanej przez nasypanie gruzu
porozbidrkowego, kamieni, Zzwiru, szlaki (zuzlu) moze niekiedy spowodowaé zmiane
uksztaltowania terenu, a w konsekwencji zmiany stanu wody na gruncie szkodliwie
wplywajace na grunty sasiednie.

W sytuacjach takich dochodzi do sporéw kompetencyjnych pomiedzy organami nadzoru
budowlanego a organami wiasciwymi w mysl art. 29 ust. 3 pr.wod. (postanowienie NSA z 25
maja 2012 r., [l OW 32/2012, Lexis.pl nr 3987869).

W powyzszej sprawie sad nie zgodzit si¢ z poglagdem powiatowego inspektora nadzoru
budowlanego, ktory wykluczyl swojg wlasciwosé z tego powodu, ze zmiana uksztaltowania
terenu poprzez czgSciowe podcigcie zbocza oraz przemieszczenie gruntu i jego wyrdéwnanie,
w wyniku czego powstala droga gruntowa bez trwalej nawierzchni, w my$l art. 3 nie jest
obiektem budowlanym, gdyz jej powierzchnia nie zostala trwale utwardzona materiatem
budowlanym 1 jest nadal powierzchnig biologicznie czynna, przepuszczajacg wody opadowe.

Zdaniem organu nadzoru budowlanego roboty ziemne nie mieszczga si¢ w pojgciu robot
budowlanych w rozumieniu art. 3 pkt 7, zatem ich wykonanie nie podlega regulacji Prawa
budowlanego. Ingerencja organu nadzoru budowlanego bylaby jedynie mozliwa w przypadku,
gdy roboty te powigzane by byly z wykonywaniem obiektu budowlanego i objgte
pozwoleniem na budowe wskazujacym na zakres i sposob ich wykonania.

Wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 27 listopada 2014 r.
H OSK 1165/13

Tytul: Budowa 10 miejsc postojowych jako przedsigwzigcie wymagajace pozwolenia na
budowe.

Budowa 10 miejsc postojowych wymaga pozwolenia na budowg, Taka ocena wynika z
obowigzujgecych przepisow (art. 30 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 10 p.b.). Oznacza to,
ze w zaleznosci od okolicznosci konkretnej sprawy, tj. czy zapewnienie dla przedmiotowej
rozbudowy miejsc postojowych bedzie wigzalo si¢ z budows takich miejsc, to istotnie
inwestor be¢dzie musial przedstawic¢ stosowne pozwolenie, chyba ze uzyska tytul prawny do
nieruchomodci z urzgdzonymi juz miejscami postojowymi.




LEX nr 1658282

Wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
z dnia 17 lipca 2014 r.
H SA/Rz 462/14
Tytul: Budowa miejsc postojowych.

Artykul 29 ust. 2 pkt 5 p.b. nie dotyczy robét, ktorych skutkiem jest powstanie miejsc
majgcych stuzyé postoju pojazdéw, gdyz takie roboty obejmuje inna regulacja tej ustawy tj.
art. 29 ust. 1 pkt 10. Przepis ten obejmuje utwardzenie shuzace innym celom niz ruch i postoj
pojazdow. Utwardzenie moze dla przykladu wigzaé sie ze potrzebs skiadowania materialow
budowlanych, Ostatni z wymienionych wyzej przepiséw zwalnia od obowigzku uzyskania
pozwolenia na budowe inwestora, ktéry ma zamiar wykona¢ budowe do 10 miejsc
postojowych wlgcznie. W konsekwencji, budowa ponad 10 miejsc postojowych wigze sic dla
inwestora z obligiem posiadania ostatecznego pozwolenia na budowe, przed przystapieniem
do ich wykonania.

LEX nr 1493191

Prawo budowlane

Art, 30. 1. 2 Zoloszenia wlasciwemu organowi wymaga, z zastrzezeniem art. 29 ust. 31 4:

1) ©h budowa, o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1-2b, 3, 3a, 9, 11, 12, 14-17, 19, 19a, 20b oraz
28;

la) budowa, o ktorej mowa w art. 29 ust, 1 pkt 20 - z zastrzezeniem art. 29a;

1b) “* budowa obicktow, o kidrych mowa w art. 29 ust. 1 pkt 6, 10 i 13, sytuowanych na obszarze
Natura 2000,

2) wykonywanie rob6t budowlanych, o ktorych mowa w art, 29 ust. 2 pkt 1b, 6, 9 oraz 11-12a;
2q) wykonywanie remontu, o ktérym mowa w art. 29 ust. 2 pkt 1, z wyjgtkiem remontu
obiektow budowlanych, ktérych budowa nie wymaga uzyskania pozwolenia na budowe;
2b) B2 wykonywanie przebudowy obiektéw, o ktérych mowa w art. 29 ust, 1 pkt 1-2b, 3, 3a, 11,
12, 14-17, 19, 19a, 20b i 28 oraz przebudowy, o ktérej mowa w art, 29 ust. 2 pkt 111 12;

2¢) “™ docieplenie budynkéw o wysokosci powyze] 12 m i nie wyzszych niz 25 my;
3) ““budowa ogrodzen o wysokosci powyzej 2,20 m i wykonywanie robot budowlanych
polegajgcych na instalowaniu;
a) krat na budynkach mieszkalnych wielorodzinnych, uzytecznosci publicznej i zamieszkania
zbiorowego oraz obiektach wpisanych do rejestru zabytkow,
b) urzadzen o wysokosci powyzej 3 m na obiektach budowlanych,
¢} (uchylona);
4) budowa obiektow malej architektury w miejscach publicznych,
la. ® Inwestor zamiast dokonania zgloszenia dotyczacego robdt budowlanych, o
ktérych mowa w ust. 1, moze wystapi¢ z wnioskiem o wydanie decyzji o pozwoleniu na
budowe.
2. 02w zgloszeniu nalezy okresli¢ rodzaj, zakres i sposéb wykonywania robdt
budowlanych oraz termin ich rozpoczecia. Do zgloszenia nalezy dolgczyé oSwiadezenie, o




ktorym mowa w art. 32 ust. 4 pkt 2, oraz, w zaleznosci od potrzeb, odpowiednie szkice
Iub rysunki, a takze pozwolenia, uzgodnienia i opinie wymagane odr¢bnymi przepisami.

3. Do zgloszenia budowy, o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 19 1 20, nalezy ponadto
dolaczy¢ projekt zagospodarowania dziatki lub terenu wraz z opisem technicznym instalacji,
wykonany przez projcktanta posiadajacego odpowiednie uprawnienia budowlane. Projekt
zagospodarowania dziatki lub terenu, w przypadku budowy instalacji gazowej, o ktore] mowa
w art. 29 ust. 1 pkt 19, powinien by¢ uzgodniony z podmiotem wiasciwym do spraw
zabezpieczen przeciwpozarowych.

4. W zgloszeniu budowy, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 4, nalezy ponadto przedstawié
projekt zagospodarowania dziatki lub terenu, wykonany przez projektanta posiadajacego
wymagane uprawnienia budowlane.

4a, W zgloszeniu przebudowy drogi w transeuropejskiej sieci drogowej nalezy ponadto
przedstawié:

1) wynik audytu bezpieczenstwa ruchu drogowego, o ktérym mowa w att. 241 ust. | ustawy z
dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych;

2) uzasadnienie zarzadcey drogi, o ktérym mowa w art. 241 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 . 0
drogach publicznych.

4b. "™ Do zgloszenia budowy, o ktérej mowa w art, 29 ust. 1 pkt la, 2b i 19a nalezy
dolgczy¢ dokumenty, o ktorych mowa w art. 33 ust, 2 pkt 1-4. Przepis art. 35 ust. 1 stosuje sig
odpowiednio.

4e, Y Do zgloszenia przebudowy, o ktérej mowa w art. 29 ust. 2 pkt 1b, nalezy
dolgczy¢ dokumenty, o ktérych mowa w art. 33 ust. 2 pkt 1, 2 i 4. Przepis art. 35 ust. | stosuje
si¢ odpowiednio.

5, " Zoloszenia, o ktorym mowa w_ust. 1, nalezy dokonaé przed terminem
zamierzonego rozpoczecia robot budowlanych, Wiasdciwy organ, w terminie 30 dni od
dnia_doreczenia zgloszenia, moze, w drodze decyzii, wnie§¢ sprzeciw. Do wykonywania
robét budowlanych mozna przystapié, jezeli organ nie wnidsl sprzeciwu w tym terminie.

5a. (uchylony).

5b. Y9 W przypadku nierozpoczecia wykonywania robét budowlanych przed uptywem
3 lat od okreslonego w zgloszeniu terminu ich rozpoczgcia, rozpoczgeie tych robét moze
nastgpic &dokonaniu ponownego zgloszenia.

5c. W W razie koniecznodci uzupeinienia zgloszenia wiasciwy organ naklada na
zglaszajgcego, w drodze postanowienia, obowigzek uzupelnienia, w okreslonym terminie,
brakujacych dokumentéw, a w przypadku ich nieuzupelnienia - wnost sprzeciw w drodze
decyzji.

5d. 1932 Nalozenie obowiazku, o ktérym mowa w ust. Sc, przerywa bieg terminu, o
ktérym mowa w ust, 5.

Se. Y9 %W przypadku gdy organ nie wnidst sprzeciwu, projekt budowlany dotyczacy
budowy, o ktérej mowa w art, 29 ust. 1 pkt 1a, 2b i 19a, oraz przebudowy, o ktdérej mowa w
art. 29 ust. 2 pkt 1b, podlega ostemplowaniu. Organ dokonuje ostemplowania niezwlocznie
po uplywie terminu na waiesienie sprzeciwu.

6. Wlasciwy organ wnosi sprzeciw, jezeli:

1) zgloszenie dotyczy budowy lub wykenywania rob6t budowlanych obj¢tych obowigzkiem
uzyskania pozwolenia na budowe;

2) Y2 pudowa lub wykonywanie robét budewlanych objetych zgloszeniem narusza ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, decyzji o warunkach zabudowy,
inne akty prawa miejscowego lub inne przepisy;

3) zgloszenie dotyczy budowy tymczasowego obiektu budowlanego, o ktérym mowa w art.
29 ust. 1 pkt 12, w miejscu, w ktérym taki obiekt istnieje.
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6a. ™ Za dzien wniesienia sprzeciwu uznaje sie dzieh nadania decyzji w placdwee

pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu art. 3 pkt {3 ustawy z dnia 23 Iistopada
2012 r. - Prawo pocztowe (Dz. U. poz. 1529) albo w przypadku, o ktérym mowa w art.
39' Kodeksu postepowania administracyjnego, dzieA wprowadzenia do systemu
teleinformatycznego.

7.9 Whadciwy organ moze nalozyé, w drodze decyzji, o ktérej mowa w ust. 5,
obowigzek uzyskania pozwolenia na wykonanie okre$lonego obiektu lub robdt budowlanych
objetych obowigzkiem zgloszenia, o ktérym mowa w ust. 1, jezeli ich realizacja moze
narusza¢ ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, decyzji o
warunkach zabudowy lub spowodowa¢:
zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia;
pogorszenie stanu srodowiska [ub stanu zachowania zabytkow;
pogorszenie warunkow zdrowotno-sanitarnych;
wprowadzenie, utrwalenie badz zwigkszenie ograniczen lub ucigzliwosci dla terenéw
sgsiednich.

PRZESEANKI WNIESIENIA SPRZECIWU PRZEZ ORGAN
14, Zgloszenie budowy lub_wykonywania rob6t budowlanych objetych eobowigzkiem
uzyskania pozwolenia na budowe (art. 30 ust. 6 pkt 1) jest chyba najczesciej spotykanym
przypadkiem okreSlanym jako préba obejécia prawa, Mamy z nim do_czynienia
wowcezas, gdy inwestor wprawdzie zglasza wykonanie robdt budowlanych, ktére nie
wymagajia pozwolenia na budowe, ale rzeczywistym jego zamiarem jest wykonanie robdét
budowlanych zasadniczo odbiegajacych od robdét objetych zgloszeniem. Celem takiego
dzialania jest obejScie przepisow obligujgcych do uzyskania pozwolenia na budowe i bez
watpienia jest to pewna forma samowoli budowlanej {(zob. wyrok NSA z 28 kwietnia
2004 r., OSK 108/2004, LexisNexis nr 368683, ONSAIWSA 2004, nr 1, poz. 26; wyrok
WSA w Warszawie z 18 czerwcea 2004 r., IV SA 162/63, CBOSA). Jest to przypadek, w
ktorym w dniu_dokonania zgloszenia wlasciwy organ nie ma podstaw do_wniesienia
sprzeciwu, gdyz zamiar obejScia prawa przez inwestora objawia_sie dopiero péZniej - w
trakcie realizacji rob6t budowlanych, czego organ nie mégl wezeSniej przewidzied.

Do podobnych sytuacii dochodzi wtedy, gdy zgloszenie dotyczy budowy lub wykonania
robot budowlanych objetych obowigzkiem uzyskania pozwolenia na budowe (art. 30 ust. 6
pkt I pr.bud.), co moze mie¢ miejsce z powodu braku znajomosci prawa bgdz tez blednego
rozumienia przepisow prawa przez inwestora. Zadna z tych okolicznosci nie moze jednak
stanowi¢ usprawiedliwienia. Srodkiem prawnym zapobiegajacym naruszeniu prawa w takicj
sytuacji powinno byé wniesienic w pore sprzeciwu przez organ, do ktérego wplynelo
zgloszenie, Nie zawsze jednak tak jest. Jezeli inwestor dokonal zgloszenia, ktorym objal kilka
réznych robot budowlanych, a nastepnie okazato sie, ze niektére z nich wymagaly pozwolenia
na budowe, to organ, wydajgc decyzj¢ o sprzeciwie, powinien nig objgé tylko te zamierzenia
budowlane, ktore wymagaly pozwolenia na budowe (zob. wyrok NSA z 27 kwietnia 2007
r., 1l OSK 688/2006, LexisNexis nr 1919186, ONSAiWSA 2008, nr 4, poz. 606).
Rozstrzygnigeie to, w S$wietle art, 30 ust. 6 pkt | prbud., nalezy uznaé za trafie i
odpowiadajgce prawu, gdyz nie ma Zadnego uzasadnienia dla innego poglgdu w tej sprawie.
To, ze inwestor dokonuje w ramach jednej czynnosci faktycznej zgloszenia kilku réznych
budéw czy wykonania roznych robdt budowlanych, zawierajge informacje o tym w jednym
pismie, nie musi dla organu oznaczaé, Ze nalezy to traktowaé jako jedno zgloszenie z punktu
widzenia procesowego, gdyz w rzeczywistosci sklada sie na to kilka zgloszen, z ktorych
kazde wymaga indywidualnego rozpatrzenia i oceny prawnej. Poza tym decyzja o sprzeciwie




powinna zawiera¢ uzasadnienie adekwatne do podjgtego rozstrzygniecia, zgodne z
wymaganiamiart. 107 § 3 k.p.a.

I5. Kazda budowa lub wykonywanie rob6t budowlanych, niezaleznie od tego, czy beda sie
odbywaly na podstawie pozwolenia na budowe, czy tez zgtoszenia, nie moga naruszaé¢ ustalen
migjscowego planu zagospodarowania przestrzennego (jezeli na danym terenie obowigzuje
taki plan) lub innych przepiséw. Naruszenie tej zasady stanowi réwniez podstawe do
wniesienia sprzeciwu (art. 30 ust. 6 pkt 2). Jest to przestanka negatywna bezwzglednie
obowigzujgca, trwale uniemozliwiajgea realizacje okre$lonego zamierzenia budowlanego na
danym terenie (zob. art. 35 ust. 1 pkt 1 i 2). Trwala niemozliwos¢ realizacji okre§lonego
zamietzenia budowlanego na danym terenie moze by¢ zwigzana z ustaleniami
obowigzujgcego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktére moga stanowic
przeszkodg dopéty, dopoki plan nie zostanie zmieniony przez organy gminy. Przeszkode takg
mogg rowniez stanowic przepisy o ochronie $rodowiska i o ochronie przyrody. Aby unikna¢
takiej sytuacji, inwestor pized dokonaniem zgloszenia powinien wystgpié do wojta,
burmistrza albo prezydenta miasta o wydanie zawiadczenia o zgodnosci planowanej budowy
lub robdt budowlanych z ustaleniami obowigzujgcego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Nie jest to oczywiscie obowigzek ustawowy, ale na celowos$é takiego
zachowania wskazywalaby przezorno$§¢ i $wiadomo$é moggeych pozniej wystapic
konsekwencji prawnych. O tego typu zaswiadczeniach mowa jest w art, 48 ust, 3 pkt 1 i art.
49b ust. 2 pkt 3,

W niektorych sytuacjach przed dokonaniem zgloszenia w przypadku braku planu
miejscowego, jezeli planowana budowa lub roboty budowlane beda powodowaly zmiane
zagospodarowania terenu, konieczne begdzie uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu (art. 59 u.p.z.p.). Bledne jest bowiem niekiedy przckonanie, ze
jezeli nie jest wymagane pozwolenie na budowg, a jedynie zgloszenie, to - co do zasady - nie
jest wymagana decyzja o warunkach zabudowy, jezeli na danym terenie nie obowiazuje plan
miejscowy (T.B. Babiel, Bez pozwolenia, a jednak legalnie, ,Rzeczpospolita" 2001, nr 206, s.
C4).

WNIESIENIE SPRZECIWU PRZEZ ORGAN
17. Wniesienie sprzeciwu w drodze decyzji przez wlasciwy organ w przypadkach powyzej
opisanych stanowi poczgtek nowego postgpowania - postepowania administracyjnego
(jurysdykcyinego), a jednoczesnie $wiadczy o tym, ze¢ postgpowanie zgloszeniowe
(postepowanie uproszczone) nie dato oczekiwanego rezuitatu, skonczylo sie niepowodzeniem
dla inwestora (zglaszajacego) i dopicro na tym etapie postepowania mozna mowié o
inwestorze (zglaszajgcym) jako o stronie postgpowania w rozumieniu Kodeksu postepowania
administracyjnego. Decyzja o sprzeciwie informuje podmiot, ktéry dokonal zgloszenia
(inwestora), ze wlasciwy organ administracji architektoniczno-budowlanej nie wyraza zgody
na realizacj¢ budowy lub wykonywanie robdt budowlanych objetych zgloszeniem. Budowa
obiektu budowlanego, mimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ, jest, zgodnie z art,
49b pr.bud., przestanka nakazu rozbiorki obiektu budowlanego lub jego czesci, bedacego w
budowie albo wybudowanego. Przyczyny wniesienia sprzeciwu powinny wynika¢ z podstawy
prawnej, na jakiej zostala wydana decyzja o sprzeciwie, oraz z uzasadnienia tej decyzji (arl.
107 § 3 k.p.a.). Wniesienie sprzeciwu w drodze decyzji jest nastepstwem wszczecia z urzedu
postgpowania administracyjnego przez organ administracji architektoniczno-budowlanej,
ktory podjgl takie rozstrzygnigcie na podstawie dokonanego zgloszenia i zalgczonych do
niego badz uzupetnionych na zadanie organu dokumentéw, co stanowi material dowodowy w
tym postgpowaniu.

O ile moZzna mie¢ watpliwosci co do charakteru postgpowania zgloszeniowego i tego, na
podstawie jakich przepiséw postgpowania (proceduralnych) si¢ ono toczy, to o tyle jasne jest,
2e wszezgeie postgpowania, w wyniku ktdrego zostala wydana decyzja o sprzeciwie, i jego




dalszy bieg odbywajq si¢ na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego.
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 17 listopada 2005 r., Il OSK 197/2005 (Lexis.pl
nr 3115711) przyjal, ze dokonanie zgloszenia wszczyna postgpowanic administracyjne w
rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego, jednak do tego postepowania nie maja
w pelni zastosowania przepisy tego Kodeksu, a w szczeg6lnosci przepisy o zawieszeniu
postgpowania. Zgloszenie budowy jest w istocie o$wiadczeniem woli skiadanym przez
inwestora o zamiarze przystgpienia do realizacji inwestycji budowlanej Zgloszenie nie
powoduje wszczgcia postgpowania admlmstzacyjnego w rozumieniu Kodeksu postgpowania
administracyjnego, ktérego przepisy nic maja ta zastosowania (A. Plucifska-
Filipowicz, Zgloszenie budowy: czym jest, a czym na pewno nie jesi, ,,Rzeczpospolita" 2008,
nr 146, s. C4; podobnie wyroki NSA z: 6 marca 2009 r,, 11 OSK 307/2008, Lexis.pl nr
2476031; 5 sierpnia 2010 r., IT OSK 1294/2009, Lexis.pl nr 2472199).

Nalezy odnotowaé, ze wystepujg w doktrynie rowniez poglady, zgodnie z ktorymi

dokonanie zgloszenia powoduje wszczecie postgpowania administracyjnego, niezaleznie od
tego, czy nastepnie zostanie wydana decyzja o sprzeciwie, czy tez nie (E. Frankiewicz, M.
Szewczyk, Skutki prawne zgloszenia robot budowlanych, zawiadomienia o zakoriczeniu
budowy i zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, ST 2005, nr 4, 5. 51;
A. Ostrowska, Pozwolenie na budowg, Warszawa 2009, s. 69). Przyjmujac poglad, ze
zgloszenie powoduje wszczgeie postgpowania administracyjnego  (jurysdykcyjnego),
nalezaloby w konsekwencji okreslic, jakie przepisy Kodeksu post¢gpowania administracyjnego
majg w tym postgpowaniu zastosowanie, a ktdre nie maja zastosowania, i z czego to wynika.
Wydaje sig, ze pojecie wszezgeia postgpowania przed organem administracji publicznej nie
zawsze musi si¢ wigza¢ z wszcz¢ciem postgpowania administracyjnego w rozumieniu att.
61 k.p.a., czego jednym z przykladéw jest postgpowanie wszezgte zgloszeniem.
18, W doktrynie i orzecznictwie nie ma jednolitego stanowiska, czy do zgloszenia maja
zastosowanie przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego, a jesli tak, to w jakim
zakresie. B. Majchrzak (B. Majchrzak, Procedura zgloszenia robdt budowlanych, Warszawa
2008, s. 92 i n.) proponuje przyjaé w drodze analogiae legis, ze Kodeks ten ma odpowiednie
zastosowanie do zgloszenia, oczywiscie z licznymi wyjgtkami i wylgczeniami. Z przyjeciem
tego pogladu przez autora wigze si¢ uznanie, Zze zgloszenie nalezy traktowac jako podanie w
rozumienivart. 61 § liart. 63 k.p.a, ktére uruchamia jurysdykcyjne postgpowanie
administracyjne, szczegolne niezaleznie od tego, czy postgpowanie to zakonczy sig
whniesieniem przez wlasciwy organ sprzeciwu, czy tez nie. Nie mozna podzieli¢ tego pogladu,
gdyz wiecej w nim jest wyjatkéw i wylgezen niz mozliwoécei stosowania przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego. Obecnie nalezy wziagé pod uwagg stanowisko, jakie w
sprawie zgloszenia w Prawie budowlanym zajgl Trybunal Konstytucyiny w uzasadnieniu
wyroku z 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/2009, LexisNexis nr 2503043 (OTK-A 2011, ar 3, poz.
26) (bedzie o tym mowa w dalszej czesci). Poza tym, czy potrzebne jest przyjecie tak
skomplikowanej konstrukcji myslowe] dla okreslenia funkcjonowania instytucji zgloszenia,
skoro w prakiyce nie ulatwi to stosowania przepiséw komentowanej ustawy, regulujacych
tryb dokonywania zgloszenia? Procedura dokonywania zgloszenia opisana w art. 30 pr.bud. i
formy reakcji organéw na dokonane zgloszenie nie znajduja odzwierciedlenia w Kodeksie
postepowania administracyjnego. Nie pierwszy to jednak przypadek, kiedy jakie$
postepowanie nie miesci si¢ w ramach postgpowania jurysdykcyinego, regulowanego
przepisami tego Kodeksu.

Nalezy natomiast si¢ zgodzié¢ z pogladem, ze Kodeks postgpowania administracyjnego
powinien by¢ w tym zakresie znowelizowany, gdyz powinien on byé aktem prawnym na tyle
uniwersalnym 1 pojemnym pod wzgledem podmiotowym i przedmiotowym, aby miescily si¢
w nim roéwniez tego typu postepowania szczegélne, uproszczone - jak procedura
zgloszeniowa. Podzieli¢ nalezy takze poglad E. Mzyka, ze zgloszenie ma rowniez charakter




procesowy 1 jest forma wszezgeia postgpowania administracyjnego szczegolnego i
uproszczonego, ktére unormowane zostalo w sposdb pelny i kompleksowy w Prawie
budowlanym, bez potrzeby siggania do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego
[E. Mzyk,Ochrona uzasadnionych intereséw o0séb trzecich w procesie imvestycyinym
(materialy na Konferencje sedziow NSA, Popowo 22-24 paZdziernika 2001 r.), Warszawa
2001]. Nie jest to odosobniony poglad, 7¢ w Prawie budowlanym zasadniczg czgéé
postgpowan stanowia postepowania administracyjne szczegolne, charakteryzujace si¢
odrebno$ciami  proceduralnymi  w  stosunku  do przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego. Zgodnie z zasada lex specialis derogat legi generali ,w postepowaniach
prowadzonych w toku procesu budowlanego w pierwszej kolejnosci stosuje si¢ - zawarte w
regulujacej dang problematyke ustawie zaliczanej do Zrodel prawa budowlanego - przepisy
procesowe szczegolne, a nastepnie - jesli w ustawie tej nie zawarto odrgbnego uregulowania -
ogolne regulacje proceduralne zawarte w Kodeksie postgpowania administracyjnego” (K.
Matysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012,
s. 24).

Wydaje si¢, ze na razie zgloszenie jako procedura szczegdlna uproszczona moze
funkcjonowa¢ w ograniczonym zakresic na podstawie istniejacych przepisow Prawa
budowlanego, co nie oznacza, ze przepisy te sg doskonale i nie wymagajg zmian. Nie ma tez
chyba potrzeby laczenia postgpowania zgloszeniowego z postepowaniem, w ktérym organ
administracji architektoniczno-budowlanej wydaje decyzje o sprzeciwie, i traktowania tego
jako jednego postgpowania administracyjnego. Za duzo bowiem jest réznic i odmiennosci w
obu tych postgpowaniach, a nie ma tez podstaw, aby mdéwi¢, ze kontynuacja postgpowania
zgloszeniowego jest postepowanie, w ktérym organ wnosi sprzeciw w drodze decyzji. Nie po
to bowiem inwestor dokonywal zgloszenia, aby zostalo wszczgte nastgpne postgpowanie
administracyjne, bez jego zgdania, w ktérym zostanie wydana decyzja o sprzeciwie, Dlatego
zasadne wydaje si¢ traktowanie postepowania, w ktorym wiasciwy organ wnosi sprzeciw w
drodze decyzji, jako postepowania wszczgtego z urzedu, a nie na wniosek strony. Zgloszenia
nic mozna bowiem traktowaé jako zadania wszczecia postgpowania administracyjnego w
rozwmieniu art, 61 § 1 k.p.a., w ktérym zostaje wydana decyzja o sprzeciwie, juz z zalozenia
niekorzystna dla podmiotu dokonujgeego zgloszenia. Nalezy zauwazy¢, ze jest to przypadek,
w ktorym nie moze zapasé¢ decyzja korzystna dla strony (inwestora). Malo tego, mozna mie¢
powazne watpliwosci, czy podmiot, ktory dokonal zgloszenia przed wydaniem decyzji o
sprzeciwie, mial mozliwos¢ skorzystania ze wszystkich tych praw, ktore w kazdym
postepowaniu administracyjnym przystugujg stronie (np. art. 7, 9, 10 § 1 k.p.a.). Ograniczenie
stanowi réwniez termin 30 dni, w ktorym organ musi rozpatrzy¢ zgloszenie i ewentualnie
podjac decyzje o wniesieniu sprzeciwu, mieszczgc si¢ w granicach postepowania okreslonych
w art. 30 ust. 2 pr.bud.

19. Milczenie organu przez 30 dni od dorgczenia zgloszenia, ktore jest zgodne z prawem i
$wiadczy o pozytywnym zakonczeniu procedury zgloszeniowej, jako prawna forma dziatania
administracji ~ publicznej, nie jest znane  rozwigzaniom Kodeksu postepowania
administracyjnego. Co wigcej, milczenie organu nie jest tu bezczynnoscia organu, ale
milczaca akceptacjg zgloszenia, domniemaniem zgody organu na realizacj¢ zamietzenia
objetego zgloszeniem. W postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 maja 2007
r., I OSK 529/2007, LexisNexis nr 1811105 (ONSAIWSA 2008, nr 1, poz. 9) sad stwierdzit,
ze niepodjgcie przez organ rozstrzygnigcia po dokonaniu zgloszenia, w okreslonym terminie
30 dni, nie jest bezczynnoscig organu w rozumieniu art, 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., ktéra moze by¢
kwestionowana w drodze skargi na bezczynnosé. Czyli nie ma $rodkéw prawnych do tego,
aby organ, do ktérego wplynglo zgloszenie, przymusi¢ do rozpatrzenia zgloszenia w terminie
krotszym niz okre$lony wart. 30 ust. Sprbud. lub do pedjecia jakiegokolwiek
rozstrzygnigeia po uplywie tego terminu, gdyz brak reakcji organu (niewydanie decyzji o




sprzeciwie) oznacza przyjecie zgloszenia w znaczeniu faktycznym i prawnym z wszelkimi
tego skutkami.

Rowniez pismo organu informujgee o doreczeniu zgloszenia, jego przyjeciu czy sam fakt
niewniesienia sprzeciwu nie daja podstawy do wniesienia do sgdu administracyjnego skargi,
gdyz nie sq to akty lub czynnoscei z zakresu administracji publicznej, o ktérych mowa w art. 3
§ 2 pkt 4 p.psa, w zwigzku z czym skarga jest niedopuszczalna i podlega odrzuceniu
(postanowieniec WSA w Poznaniu z 17 listopada 2005 r., Il SA/Po 2702/03, CBOSA;
postanowienie WSA w Lublinie z 19 pazdziernika 2006 r., I SA/Lu 725/2006, Lexis.pl nr
1442023, postanowieniec WSA w Bydgoszezy z 24 kwietnia 2009 r., I SA/Bd 998/2008,
Lexis.pl nr 2219617; wyrok NSA z 3 marca 2011 r., 1 OSK 401/2010, Lexis.pl nr 2535305).

Zgloszenie jest niekiedy w doktrynie i orzecznictwie zaliczane do czynnosci materialno-
technicznych lub faktyczno-prawnych, a milczenic organu, jezeli nie wnosi on sprzeciwu,
okreslane jest mianem aktu administracyjnego konkludentnego, jako ze postepowanic
zgloszeniowe w takim przypadku nie koniczy si¢ wydaniem aktu administracyjnego (decyzji,
postanowienia), chociaz koficzy sprawe w innej formie, niz przewiduje to Kodeks
postgpowania administracyjnego (zob. B. Majchrzak, Procedura zgloszenia robot
budowlanych, Warszawa 2008, s. 73-87 i powolana tam literatura). Wicle zatem przemawia
za tym, aby instytucji zgloszenia ,nie wtlaczaé na sile do Kodeksu postgpowania
administracyjnego”, ktérego zakres stosowania okresla precyzyjnie art, 1 (A. Plucinska-
Filipowicz, Zgloszenie budowy: czym jest, a czym na pewno nie jest, ,Rzeczpospolita” 2008,
nr 146, s. C7).

Nie negujgc potrzeby prowadzenia rozwazen teoretycznych na temat charakteru
prawnego zgloszenia, nalezy zauwazyé, ze instytucja ta w prakiyce orzeczniczej najczescic]
stwarza problemy zwiazane z liczeniem poczatku i kofica terminu, o ktérym mowa w art. 30
ust, 5. Poczatek biegu tego terminu oméwiono wcezesdniej, wicksze jeszcze jednak spory i
rozbieznosei w orzecznictwie rodzi ustalanie terminu kohcowego.

TERMIN DO WNIESIENIA SPRZECIWU PRZEZ ORGAN. TERMIN, W KTORYM
INWESTOR MOZE PRZYSTAPIC DO WYKONYWANIA ROBOT BUDOWLANYCH
20. Uplyw terminu (30 dni), o ktérym mowa w art, 30 ust. 5, oznacza dla inwestora
(zglaszajgcego) prawo do rozpoczecia budowy lub robdt budowlanych, o zamiarze
wykonywania ktérych informowal organ w zgloszeniu. W tym przekonaniu moze go
utwierdzi¢ fakt, Ze nie otrzymal decyzji wnoszgcej sprzeciw. Dla organu administracji
architektoniczno-budowlanej uplyw trzydziestodniowego terminu oznacza koniec
terminu, w ktérym powinien merytorycznie oceni¢ zgloszenie (ewentualnie wezwaé
inwestora do uzupehienia zgloszenia), oraz utrat¢ kompetencji do wydania decyzji
wnoszacej sprzeciw.




